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in  this case food  (in)security  in North Korea. The undertaking of nutrition surveys,  food 
security assessments, and  food‐aid monitoring as well as  the  issuing of consensus state‐












































































predominantly on  the part of humanitarian aid  institutions working  in  the country. This  is 
not to say that the paper glosses over the food and nutritional situation  in North Korea, or 










assumption, namely,  that  reality presents  itself as  it  is and can be  reflected as  though  in a 
mirror,  is exactly what  this article would  like  to problematize. For  if one  is  to assume  that 
phenomena “speak  for  themselves,”  this would not only denote  that meaning  lies  intrinsi‐
cally  within  an  object,  subject  or  situation,  but  would  also  imply  that  one  and  the  same 


















Michelangelo, who claimed  that his sculpture David was already  in  the stone and  that his 
only task was to free it.  
If such a notion of the possibility of discovering the “real” or “true” meaning of phenomena 
is accepted, one would agree  that  it  is possible  to stand outside  the situation  in which  the 




plice of our knowledge;  there  is no prediscursive providence which disposes  the world  in 
our favour.”  
The questions which are of interest here are not whether the supply or distribution of food is 
“objectively”  deficient  or  whether  North  Korea  is  “really”  food  insecure,  as  is  regularly 






or  food  for  community  development  projects  are  examples  of  aid  practices  which  make 
North Korea recognizable in terms of vulnerability, emergency, and food insecurity. The pa‐
per’s central argument is that it is precisely these observations, assessments, and representa‐
tions  that  produce  and  maintain  a  reality  through  which  North  Korea’s  food  (in)security 
comes into being. 
The  following  section presents  the  theoretical  foundations of  the paper’s argument. Ques‐
















recalled  in order to  illustrate the “problem of representation.” As the Foucault quote  in the 
introduction  suggests,  reality does not disclose  itself as  it  is. Or as Edward Said  (1978: 21, 
italics in original) puts it, “there is no such thing as a delivered presence, but a re‐presence, or 
a representation.” Both assertions point to epistemological claims according to which mean‐
ing  does  not  lie  inherently  within  things,  actions,  or  ideas.  The  “true”  essence  or  “real” 
meaning of a phenomenon remains completely unknowable and cannot be transmitted in its 










“the  rather different assertion  that  they could constitute  themselves as objects outside any 
discursive  condition  of  emergence.”  For  instance,  in April  2009  there  was  an  incident  in 








situation  in  North  Korea—is  not  possible,  only  parts  of  it  can  be  transferred,  something 
which  reveals  the  structural  and  inevitable gap  in  the mediating process  (see  also Bleiker 




















sentations can be conveyed visually  (see Figure 1) or  textually  (see  the so‐called consensus 
statements of the humanitarian agencies) but always denote the fixation of meaning, that is, 
what can be seen and said  in a meaningful or  truthful way. Discursive hegemony  is an au‐
thoritative  interpretative  framework  in  which  subjects,  objects,  and  phenomena  acquire 
(new) meanings or, to put it linguistically, in which signifiers are tied to signifieds.  






which  has  resulted  in  recurrent  spring  famines  (Pinkston/Saunders  2003:  84).  However, 



















and  representation of knowledge by  relief organizations  and  their  aid practices:  crop  and 
food  security assessments, nutrition  surveys,  food‐aid monitoring, or  food‐for‐community‐
development programs. That  is to say, the  information and knowledge accumulated by aid 
agencies  serve  as  the  foundation  for  specific  representational patterns  in which presump‐
tions,  facts, conclusions, and claims  to exceptional knowledge are  inferred. This signifying 
process  illustrates how knowledge  is entangled with  the constitution of social subjects and 
meanings. One effect of knowledge that is understood as natural is the exclusion of alterna‐
tive  experiences  and  knowledge.  Furthermore,  through  the  examination,  observation,  or 
classification activities of humanitarian missions, specific situations, objects, and social sub‐
jects are brought into being, for instance, an “acute food and livelihoods crisis” (RFSA 2008: 
1),  “WFP  food,”  “beneficiaries,”  or  “flood  victims.” A  prime  example  of  these  signifying 
practices is for instance the Integrated Food Security and Humanitarian Phase Classification 
of  the Food  and Agricultural Organization  (FAO  2006).4 As  a  result of  these designations, 
subsequent actions or policies such as the regulation of entitled food rations or the inflow of 
foreign aid workers, administrative staff, and technical and logistic personnel are enabled.  
The  co‐constitution  of  knowledge  and  reality  refers  to what Michel  Foucault  (1977;  1980) 
called  the productive  aspect of power  and  relates  to  inquiries  concerning his  engagement 
with madness, delinquency, and (homo)sexuality.5 According  to Foucault,  the madman,  the 
delinquent, and the homosexual were inventions of emerging modern sciences, such as psy‐
chology  and  criminology,  of  the  eighteenth  and  nineteenth  centuries.  These  sciences  pro‐
duced the social subjects through knowledge and disciplinary practices (e.g., Foucault 1977; 















compliance, determines a punishment  for  that deed. That  is  to say,  the “criminal act,” and 
with  it  the “delinquent,”  is constituted  through a  legal discourse which signifies  the action 
and the social subject as criminal. The “delinquent” did not exist extradiscursively or prior to 












stance, during  travels  to  and  from monitoring  sites, which  can  last up  to half  a day,6  aid 
workers collect a range of  information  intended  to expand  the knowledge about  the (food‐
security)  situation  in  the  country.  The  information  about  North  Korea—gathered  after 














6   The  institutions  to  be  monitored—kindergartens,  nurseries,  hospitals,  local  food  production  facilities,  and 




As previously noted, Foucault pointed  to knowledge  systems  such as criminology or psy‐





of  social  subjects  and  food  (in)security  in  the  first place. Accordingly,  beneficiaries,  target 
groups, and vulnerable populations were not already “there”—that is, prior to the relief en‐
gagement of the humanitarian organizations. They became these subjects at the very moment 
when aid practices  such as  food  security, crop and  flood assessments began  to proliferate. 
For  instance,  the WFP’s practice of defining so‐called “target groups”  is a performative act 

















monitors. To put  it simply, the allotted food  is what constitutes the beneficiaries  in the first 
place. It is in this respect that these practices contribute to the constitution of a specific reality 
rather than simply reflecting it. What can be inferred from the paragraphs above are the pro‐




ing  the  terms of operation and  the movement of humanitarian workers. For  instance, since  the  initiation of 
humanitarian operations  in North Korea  in  the mid‐1990s,  interaction between  foreign aid workers and  the 
North Korean people has been restricted. This points to North Korea’s politicization of the presence of foreign 




antithesis  of  capitalist  globalization.  Its  ideology,  society,  and  economy  are  deemed  to  be 
outdated, and the collapse of its system is seen as being only a matter of time. North Korea is 
said to be the most isolated country in the world8 and therefore a timeless “mystery” (Scalap‐
ino 1997), “enigma”  (Halliday 1981), or “terra  incognita”  (Schwekendiek 2009). While  this 
supposed  absence  of  data  does  not  prevent  scholars  from  compiling,  dispersing,  and  de‐
pending  on  information  concerning  North  Korea,  it  does  denote  the  presupposition  of  a 
genuine void of knowledge.  
Many scholars argue that humanitarian organizations played a central role in “opening up” 




Or as Snyder (2003a: 12) puts  it, aid  institutions “provide  the world with a window on the 
real North Korea.” Regardless of whether relief organizations  in North Korea “spread new 
ways of  thinking about  the outside world”  (Reed 2008: 187) or whether “aid workers con‐




The voluntary admission of  international humanitarian aid workers  […] marked  the 




hand  its capacity and willingness  to move  forward with  the system changes  that are 
necessary  for  rehabilitations.  The  experience  and  influence  of  the  humanitarian  aid 
community have extended to policy formation in the form of an increasingly expanded 





















interpretation.  In other words, humanitarian  institutions do not “provide  the world with a 
window on the real North Korea” (see quote from Snyder above) but are rather constitutive 















teract more effectively with other developing countries  in promoting  further  its  trade, eco‐







role  in  international diplomacy.  In  this period,  the diplomatic activities of North  (and also South) Korea  fo‐
cused mainly on  its exclusive  claim  to  the authority  to  represent  the Korean peninsula at  the  international 
level. For instance, the decision of the Foreign Ministers’ Conference of the NAM in 1975 to accept North Ko‐
rea’s membership application and  reject South Korea’s at  the  same  time  indicated Pyongyang’s diplomatic 




regards  the  extent of knowledge  and  experience gained by North Korea  through  contacts 
and exchange with other countries before the mid‐1990s.  
The reading of a supposed knowledge gap regarding North Korea on the part of its observ‐
ers suggests  the understanding of a specific historicity, according  to which North Korea  is 
represented as a blank space waiting to be filled in by them. It gives rise to the narrative that 









ment  assistance  attempts  to  build  or  sustain  capacities  for  self‐reliant development.11 The 
demand of the North Korean government could be seen as an attempt to reduce its reliance 
on food shipments after ten years of foreign aid assistance. To the UN (and others) this de‐



























knowledge  (Inayatullah 2009). By  stating what  is  (in)appropriate,  the UN  reveals  its  claim 
that  it  possesses  exclusive  knowledge: North Korean  estimations  are  “wrong”, while UN 
projections are “intended  to reflect  the national picture”  (CSFAM 2008: 31);  the UN knows 
what is right for the aid recipient North Korea and sidelines its knowledge by pointing to the 
(assumed) inability of Pyongyang to manage and assess its own situation. The consequences 


















media  representations  (Lisle  2009;  Campbell  2007:  220‐225;  Moeller  1998;  Benthall  1993; 
Postman 1987; Campbell 2003). As Debbie Lisle (2009: 148) puts  it, “we see that the objects, 
issues and events we usually  study  (for example, wars,  revolutions,  invasions,  treaties) do 
not even exist without the media […] to express them” (Lisle 2009: 148). Media representa‐
tions are also crucial in producing humanitarian situations as events through the generation 
of public awareness and  the mobilization of  remedial actions. Despite  the obvious  impor‐
tance of visual representations in global politics, little attention is paid to analyzing them in 





quiries  in order  to enhance  the understanding of  the “phenomena of world politics and  to 
address the dilemmas that emanate from them” (Bleiker 2001: 519).  




also  Barthes  (1977).  The  photograph  possesses  a  quality  of  representation  which  scholars 
















pictured.  Although  the  photographs  and  video  coverage  of  humanitarian  operations  in 

















induced  fatigue, “suddenly  toppled over and  lay motionless on  the  floor.” The angle  from 
which  the photo  is  taken as well as  its comments  (“lay motionless on  the  floor”) allots  the 
subject (and also the viewer) of the picture a specific position. It conveys a passiveness and a 
sense of being exposed on the part of the subject (which also suggests a certain degree of in‐
feriority  for  the subject relative  to  the viewer). The monochrome composition of  the  image 
exemplifies  the  reduction  of  North  Korea’s  reality  to  shades  of  grey  (see  also  Hamilton 
1997).16 
This  picture  epitomizes  a  hegemonic  representation,  with  the  “motionless”  and  “listless” 
child embodying the “nation’s hunger,”—that is, the suffering and plight of the people of the 






jects,  and  circumstances  (Butler  2009).17 Like  the  synecdoche,  the partial  content  (boy)  as‐




being’s whole  (nation’s  reality)  (Chandler  2007:  133). Synecdochical  representations  can be 
crucial in mobilizing and facilitating action, since they suggest a causal connection between 
the well‐being of a  child and  the well‐being of an entire  country. By  reducing  complexity, 
they increase the incentive to act, “to do something,” and imply that actions will be effective. 







merous  foreign  aid  workers  and  international  humanitarian  institutions  were  unprece‐
dented.  It  is widely  accepted  and  acknowledged by humanitarian  agencies  that  the  event 
that  triggered  the appeal was a  famine  that killed up  to  three million people.18 Again,  this 
paper does not question the occurrence of the event. However, the various, quite contradic‐
tory reactions among humanitarian institutions show that multiple interpretations of North 
Korea’s  food  situation  are always possible. That  is  to  say,  even  in putatively “clear”  cases 
such as that of North Korea  in the mid‐1990s (but also with regard to the assessment of  its 


















viewed  as  a massive  famine by  the US NGOs,  the European Union  and European NGOs 
were  more  cautious  and  were  skeptical  of  these  alarming  claims.  For  Natsios  (2001:  172) 
these divergent representations reflected “some of the profound interpretive disputes argued 
within  the  humanitarian  and  diplomatic  communities”  regarding  North  Korea’s  food 






thanail of Save  the Children UK  conducted  assessments  regarding  the needs  and  require‐
ments for food assistance to North Korea. The findings from both missions proved to be con‐
tradictory and sparked an intense controversy about the country’s food situation. As Natsios 
(2001: 172) notes,  the “observations and conclusions of  the  two authors, both  technical ex‐
perts  in  their disciplines, visiting  the  same  country at  the  same  time,  stand  in  remarkable 
contrast  to  one  another.”  While  the  Lautze  report,  for  instance,  observed  that  in  farming 
households in flood‐affected rural areas families were weakened due to the shortage of food 
and  that  “other  household  members  [were]  fully  occupied  with  foraging  for  survival” 
(Lautze 1996), Nathanail,  in  contrast,  identified  some  food  stress but no acute undernour‐
ishment or need for additional feeding (cf. Natsios 2000: 172; Smith 1999: 458). Haggard and 
Noland  (2007:  89)  report  on  other  assessments  which  found  no  indication  of  widespread 
malnutrition or hunger. Hazel Smith  (1999: 458‐462),  in her summary of UN and NGO  re‐
ports,  supports  the ambiguity of  the country’s  food  situation. As  she notes, cases of wide‐
spread malnutrition were observed but there was “no corroboration of the various scare sto‐
ries emanating  from outside  the country as  to widespread  famine  in  terms of  ‘millions’ of 
deaths or of cannibalism” (ibid. 461‐462). Referring to the situation in the late 1990s, then UN 
















toring)  and  the  effects  of  the  relief  activities  of  the  humanitarian  institutions21  but  also 
framed the food (in)security situation  in the DPRK. Developed  in an attempt to end the  in‐
terpretational stalemate, the statements provided a focused snapshot which became the valid 
representation of the overall food situation in North Korea. In other words, they were hege‐
monic  interventions  which  established  a  dominant  interpretative  framework  for  making 
sense  of  the  event  in  a  credible  and  enduring  way;  they  determined  what  was  going  on 
(“humanitarian crisis in the DPRK is still ongoing,” UN 2000), what was necessary (“humani‐
tarian assistance  is  still  required,” UN 1999), and who  the  legitimate agents of knowledge 





that previously contested and divergent  interpretations no  longer existed as a result of  the 
statements; additionally,  the unity of  the humanitarian agencies demonstrated  through  the 
statement  indicates  the  emergence  of  particular  claims  to  knowledge  and  authority.  The 
statements not  only determined  the  standard  reading  of  the mid‐1990s  food  situation but 
also served as an interpretive pattern for today’s representations of North Korea’s nutritional 
status—as direct  comparisons or  the  references of many  recent  reports  reveal. Newspaper 
headings (for example, “UN says North Korea facing worst food crisis since 1990s,” Interna‐
tional Herald Tribune, 30 July 2008; “The Next Great North Korean Famine,” Time Magazine, 6 
May  2008), academic publications  (e.g., Haggard/Noland/Weeks  2008a/b; Haggard/Noland 
2009; Lankov 2008), UN assessments (RFSA 2008; CFSAM 2008), and the implementation of 





“Acute  Food  and  Livelihoods  Crisis,”  which  could  become  a  “Humanitarian  Emergency” 
unless food assistance was provided promptly (RFSA 2008: 3). On the basis of a more com‐
prehensive UN study published  in December 2008,  it was expected the country would face 












ward  [a] precarious hunger  level.”23 The UN special rapporteur  for human rights  in North 
Korea also stated that millions were facing “severe deprivation” not seen in a decade.24 These 
opinions were  shared by  some  of  the well‐known  scholars  studying  the DPRK. Although 
Stephen Haggard and Marcus Noland  explicitly  criticized UN data and  figures,  they  con‐
cluded that “North Korea [was] once again poised on the brink of famine” (Haggard/Noland 
2008: 1;  see also Haggard/Noland 2009; Haggard/Noland/Weeks 2008a/b). Andrew Lankov 
(2008)  also  asserted  that  the  country  would  face  an  “unprecedented  food  crisis  since  the 
1990s.” 
In contrast to the above views were the alternative representations provided by some South 
Korean  humanitarian  organizations,  South Korean  government  authorities,  and  European 






erably easing  the country’s  food shortage  (IFES 2008).25 The South Korean National  Intelli‐
gence Service stated in a briefing to parliament in May 2008 that the “food situation in North 





ants,  who  went  to  the  DPRK  between  March  and April  2008  on  behalf  of  the  European 
Commission’s  Directorate  General  for  Humanitarian  Aid  (ECHO),  found  “no  conclusive 
signs of  large humanitarian emergency needs  in DPRK” and concluded—in contrast to UN 









diverging  estimates,  ranging  from  a  worrying  food  gap  (FAO,  WFP)  to  a  much  less  critical  deficit  (EC)” 
(ECHO 2008: paragraph xxii). The report went on to cite a food security specialist of the European Commis‐
sion’s Directorate General  for External Relations who  stated  that  the  analysis  of  the  FAO  and WFP—and 
hence their decision to issue a pre‐alert signal—was exaggerated (ECHO 2008: paragraph 208). 
Shim: How Signifying Practices Constitute Food (In)security  23 
Regardless  of which  of  the  recent  accounts  is  the most  accurate,  they  collectively demon‐
strate “that within each realm of policy discourse it is possible to construct, in its own terms, 
a  competing narrative  that denaturalizes and unsettles  the dominant ways of  constructing 
the world” (Campbell 1998: 172). The alternative framing of North Korea’s food situation by 
South  Korean  and  European  agencies  renders  ambiguous  the  predominant  tenet,  which 



























and  facilitate  consensus  building  among  the  humanitarian  institutions  but  also  grants 
                                                     
28   That  is  to say  that while  the UN were  to start one of  the  largest humanitarian operations  in  its history,  the 
South Korean government for the first time denied humanitarian assistance to North Korea. 














relief  institutions operating  in North Korea,  thereby  increasing  its weight  in  the  country’s 














viewed  were  selected  by  government  authorities  and  were  not  randomly  picked. 
Thirdly,  there was  a  sense  that  interpretation  of  questions  and  responses may  have 
been misunderstood or incomplete reflecting cultural sensitivities.32  
With reference to the translation and language barriers that might arise during assessment or 











visits, and  the speed with which  the  interviews  take place.” The  issue of  language barriers 





say  that  this paper  aims  to question  the  reliability of  the  available data or  to provide  the 
reader with newly investigated “hard facts.” Rather, it aims to direct attention to an ambiva‐













outsiders  […]  to  evaluate  the  food  situation  facing North Korea  correctly.” However,  this 
does  not prevent  him  from  “review[ing]  the  food  situation  facing North Korea”; he  even 











WFP particularly  exaggerate  the basic  cereal needs of  the North Korean population. They 
raise the critique that UN agencies overestimate the size of the population, “which would ex‐
                                                     














Hazel Smith  (2008: 201),  in  turn,  criticizes Haggard and Noland  for  their “dependence on 






activities  (jangsa) on  local  food security  (household  level). As  the WFP’s handbook on  food 
security assessments notes,  
















Lankov/Kim 2008) point to the  importance of  jangmadang and  jangsa activities at the end of the 1990s, when 
economic and humanitarian conditions reportedly deteriorated severely  in North Korea. However, it can be 
said  that  the North Korean government’s  so‐called “July 1 measures” of 2002  reinforced  the  importance of 
these activities. 
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been  to show how  the discourse of  food  (in)security has become one of  the main practices 
through which North Korea’s reality  is signified.  It has become almost natural  to privilege 
knowledge that takes for granted alarming reports about North Korea’s food situation. The 
country appears to be  in a constant state of humanitarian crisis; this  leads to the prioritiza‐











Index, published  in October 2009 on  the occasion of  the World Hunger Day, maps hunger 
only  for  Central  and  South America, Africa,  and  most  parts  of Asia  (IFPRI  2009).  North 
America, Europe, Australia, South Korea and  Japan are  literally  left blank,  thereby  raising 
questions about  the reasons behind  the omission of  the measurement practices  that are ap‐
plied  in  poorer  countries.  When  the  same  widespread  indicators  for  measuring  food 
(in)security are applied to the latter regions, it turns out that millions of people in these “de‐
veloped” countries are similarly without “economic access  to sufficient, safe and nutritious 
food  to meet  their dietary needs and food preferences for an active and healthy  life” (WFS 
1996). For instance, a report carried out under the auspices of the US Department of Agricul‐
ture using the same food security definition identified 36.23 million people or approximately 
11 percent of households  in  the United States as  food  insecure  (Nord et al. 2008). Over 12 
million of  these people were children  (ibid. 7).  If  the “active and healthy” elements of  the 
food security definition are also applied  to  the more wealthy countries,  their  food security 
can also be questioned—for instance, if one thinks of the trend of increasing child and adult 
obesity. That the issue of food insecurity in these regions is not problematized in terms of in‐
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